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HET BURGEMEESTERSREFERENDUM: 
VLEES NOCH VIS
J.L.W. Broeksteeg*
Op 18 januari jl. verscheen in Binnenlands Bestuur een interview met de Nijmeegse 
burgemeester Thom de Graaf (D66). Uit het interview blijkt, dat de oud-minister voor 
Bestuurlijke Vernieuwing van mening is dat het burgemeestersreferendum moet worden 
afgeschaft. De Graaf, afgetreden omdat de Eerste Kamer een wetsvoorstel verwierp dat 
introductie van een gekozen burgemeester mogelijk zou maken, stelt: ‘Het referendum is 
niet langer een opstapje naar de gekozen burgemeester, maar een afstapje.’ Dat geeft 
te denken: een D66’er die tegen een referendum is? En waarom geen burgemeesters-
referendum, maar wel een direct gekozen burgemeester? Wat is nu juridisch gezien het 
verschil?
De huidige procedure van burgemeestersbenoeming, 
zoals vastgelegd in artikel 61 Gemeentewet, kan 
met recht een politiek compromis worden genoemd. 
De procedure stamt uit 2001,1 de periode van het 
tweede Paarse kabinet. De VVD wilde vasthouden 
aan de Kroonbenoeming. Dat verzoek werd geho-
noreerd.2 De PvdA wenste een door de gemeente-
raad gekozen burgemeester. Ook dat verzoek werd 
gehonoreerd. In de huidige procedure drukt de raad 
de zwaarste stempel op de nieuw te benoemen bur-
gemeester. Hij doet een aanbeveling aan de minister, 
die daar slechts op zwaarwegende gronden van mag 
afwijken.3 
De huidige procedure van 
burgemeestersbenoeming, 
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Gemeentewet, kan met recht 
een politiek compromis worden 
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Ook de kleinste coalitiepartner, D66, had een wens, 
namelijk de direct door de bevolking gekozen bur-
gemeester. Dat verzoek was weliswaar moeilijk in te 
passen in de wensen van de PvdA en de VVD, maar er 
werd uiteindelijk toch een oplossing gevonden. Indien 
een gemeenteraad dat wil, kan er een referendum 
worden gehouden tussen twee door de raad geselec-
teerde kandidaten. De uitslag van het referendum moet, 
vanuit juridisch perspectief, worden beschouwd als een 
advies van de kiezer aan de raad, waarbij de kiezer een 
volgorde tussen de kandidaten aangeeft. De uitslag 
wordt door de raad meegenomen in zijn aanbeveling 
aan de minister. De raad hoeft de uitslag van het refe-
rendum, het advies van de kiezer derhalve, echter pas 
bij de vaststelling van de aanbeveling te betrekken, in-
dien de opkomst bij het referendum minimaal 30% van 
het aantal stemgerechtigden is.4 Omdat het referendum 
echter raadplegend is, kan de raad, ongeacht of de 
opkomstdrempel is gehaald, afwijken van de uitslag van 
het referendum. Omdat hij in geen geval gebonden is 
aan de uitslag, doet de opkomstdrempel wat merkwaar-
dig aan.
 Sinds de introductie in 2001 heeft acht keer een 
burgemeestersreferendum plaatsgevonden, namelijk in 
Best, Vlaardingen, Leiden, Boxmeer, Zoetermeer, Delfzijl 
en recentelijk in Utrecht en Eindhoven. Enkele referenda 
zijn bijzonder. In Zoetermeer, Utrecht en Eindhoven 
werd de drempel van 30% niet gehaald. Dat werd in 
Utrecht geweten aan het feit, dat de gemeenteraad 
twee kandidaten van dezelfde politieke partij (PvdA) 
had voorgedragen. Daarmee zou de kiezer onvol-
doende keuze zijn gelaten. De opkomst bleef onder de 
10%. Ook in Eindhoven streden twee kandidaten van 
dezelfde partij (wederom PvdA) om de ambtsketen. 
In deze drie gemeenten werd uiteindelijk de winnaar 
van het niet-geldige referendum benoemd. Verder is, 
met terugwerkende kracht althans, het referendum in 
Delfzijl opmerkelijk. Daar werd in 2004 mevrouw Appel 
tot burgemeester gekozen. Krap twee jaar later kwam 
het tot een vertrouwensbreuk tussen de wethouders 
en de gemeenteraad enerzijds en burgemeester Appel 
anderzijds. Hoewel Appel nog steeds de steun van de 
publieke opinie leek te hebben, diende zij haar ontslag 
in.5 Haar directe democratische legitimatie mocht haar 
niet baten.
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Waarin onderscheidt het burgemeestersreferendum 
zich van de direct gekozen burgemeester? Er zijn een 
aantal belangrijke verschillen aan te wijzen.6 In de eer-
ste plaats is het burgemeestersreferendum facultatief. 
De gemeenteraad kan kiezen om een referendum te 
houden, maar kan daar evengoed vanaf zien. Dat doet 
hij dan ook in een grote meerderheid van de gevallen. In 
geval van een direct gekozen burgemeester is van een 
keuze geen sprake. De burgemeester wordt verplicht 
gekozen door de kiesgerechtigden in de gemeente. 
Waarin onderscheidt het 
burgemeestersreferendum zich van 
de direct gekozen burgemeester?
In de tweede plaats kunnen we het al eerder genoemde 
raadplegende karakter van het burgemeestersreferen-
dum aanhalen. De kiezer adviseert; de gemeenteraad 
kan, althans in theorie, dat advies naast zich neerleg-
gen. In geval van een direct gekozen burgemeester 
geldt de uitslag als bindend. De kandidaat die wint, is 
van rechtswege benoemd. 
 In de derde plaats is het aantal kandidaten verschil-
lend. Daar waar bij het burgemeestersreferendum 
twee door de gemeenteraad geselecteerde kandidaten 
strijden om de ambtsketen, kan bij de direct gekozen 
burgemeester een ieder besluiten zich te kandideren. 
Veelal is het zo, dat politieke partijen een kandidaat 
kunnen stellen, maar dat individuen zich evenzeer kun-
nen kandideren. De raad heeft dan geen invloed op de 
kandidaten. 
 In de vierde plaats is in de meeste landen met een 
direct gekozen burgemeester de relatie tot de gemeen-
teraad aanzienlijk anders. In Nederland moest burge-
meester Appel, ondanks haar kiezersmandaat, aftreden, 
omdat zij het vertrouwen van de raad verloor. Dat past 
in de Nederlandse verhoudingen met een sterke volks-
vertegenwoordiging, maar niet bij een direct gekozen 
burgemeester. Als de burgemeester is gekozen door de 
kiezer, dan is een vertrouwensbreuk met de raad weinig 
relevant. De burgemeester heeft zijn legitimatie immers 
niet van de raad verkregen, maar van de kiezer. 
 Ten slotte: één van de kritiekpunten op het bur-
gemeestersreferendum is, dat de burgemeester 
nauwelijks campagne kan voeren, omdat hij slechts 
beperkte bevoegdheden heeft. De bevoegdheden van 
de burgemeester reiken niet verder dan de handhaving 
van de openbare orde en wat toezichtfuncties.7 Dat zijn 
niet bepaald bevoegdheden, waarmee je een voor de 
burgers relevant en compleet verkiezingsprogramma 
kunt samenstellen. Het burgemeestersreferendum 
ontving dan ook als kritiek, dat er inhoudelijk niet veel 
te kiezen is en dat de keuze beperkt is tot de ‘blauwe 
ogen’ van de kandidaten. In geval van een eventuele 
introductie van de direct gekozen burgemeester zullen 
de bevoegdheden van de burgemeester moeten wor-
den afgestemd op zijn directe democratische legitima-
tie. Dan valt er ook inhoudelijk wat te kiezen. Ook in 
bijvoorbeeld Duitsland is de positie van de burgemees-
ter versterkt bij de introductie van de direct gekozen 
burgemeester.
Hiervoor hebben we gezegd, dat de benoemingspro-
cedure van de burgemeester een compromis is. We 
hebben gezien dat allerlei wensen in de procedure 
zijn verenigd. Dat heeft tot gevolg, dat Nederland 
geen direct gekozen burgemeester kent, evenmin een 
benoemde burgemeester en ook niet een door de 
gemeenteraad gekozen burgemeester. Soms wordt 
daarom wel gesproken over de ‘bekozen’ burgemees-
ter.8 Kortom, de procedure is vlees noch vis. Dat geldt 
evenzeer voor het burgemeestersreferendum. Burgers 
hebben invloed, maar pas nadat de gemeenteraad 
voorafgaand aan het referendum een selectie heeft ge-
maakt uit de kandidaten. Vervolgens blijkt dat de raad 
na het referendum juridisch gezien wederom een keuze 
moet maken, die in kan gaan tegen de voorkeur van de 
kiezer. Het referendum is immers slechts raadgevend. 
Kortom, ook als de raad kiest voor een burgemeesters-
referendum, dan nog is er geen sprake van een direct 
gekozen burgemeester. Tegelijkertijd gaat de procedure 
verder dan de door de raad gekozen burgemeester. 
Wederom: vlees noch vis.
De benoemingsprocedure is vlees 
noch vis. Dat geldt evenzeer voor 
het burgemeestersreferendum
De wens van De Graaf wordt door het kabinet ge-
deeltelijk gehonoreerd. Het kabinet heeft eind 2007 
het Tijdelijk besluit bijdrage burgemeestersreferen-
dum9 ingetrokken. Daarmee was Eindhoven de laatste 
gemeente die subsidie kreeg voor het referendum. Op 
het moment van schrijven is er in Rotterdam discussie 
over het al dan niet houden van een burgemeestersre-
ferendum. In reactie op het Eindhovense burgemees-
tersreferendum stelde minister Ter Horst (PvdA) dat 
ook zij het burgemeestersreferendum wil afschaffen. 
De huidige procedure is, aldus Ter Horst, slechts een 
schoonheidswedstrijd en daar zou de kiezer, getuige de 
bedroevende opkomstcijfers, geen zin in hebben.10 Ook 
de kiezer heeft blijkbaar door dat het burgemeestersre-
ferendum vlees noch vis is.
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